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摘要 
随着社会管理深入发展，我国政府职能不断改革，政府权力不断下放，基层
公职人员承担越来越重要的角色。大到政府政策宣传执行、小到邻里纠纷协调解
决，基层工作者在工作广度和深度方面都前所未有。基层工作者的工作能力和工
作态度，既代表本地政府执政能力和服务水平，又代表国家公务员队伍整体形象，
在国家治理体系中的作用无可替代。而基层工作者的工作态度和工作能力受工作
负荷影响，因此研究基层公职人员工作负荷相关因素，了解主客观工作负荷水平，
对合理设置岗位及优化人才配置都至关重要。 
本文以基层公职人员为研究对象，从主客观工作负荷两个层面展开研究，并
将其分为三个视角：职能操作视角、公众体验视角和主体认知视角，围绕这三个
视角采用实地观察法和问卷调查法以 X 市 S 区街道办事大厅窗口工作者为对象
收集资料。在主客观工作负荷调研基础上，分析调研数据进而对基层工作者工作
负荷做出评价，并提出存在的问题和解决的对策。本文旨在为研究基层工作者工
作负荷提供一种思路和方法。 
 
关键词：基层公职人员； 工作负荷； 评估方法 
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ABSTRACT 
With the further development of social management，the functions of the 
government reform continuously，shift the power to the grassroots constantly ，civil 
servants at the grass-roots level more and more important role． Big propaganda to 
the government policies， small to coordinate neighborhood disputes， are 
unprecedented in terms of breadth and depth．Grassroots workers working attitude and 
ability，both on behalf of the local government's ruling ability and service level， and 
on behalf of the state civil servants the overall image，visible grass-roots civil servants 
play an important role in the national governance systems．And worker's working 
attitude and ability are subjected to the working load of subjective and objective 
factors．So the grass-roots civil servants working load factors，understand the 
subjective and objective work load level，the reasonable positions are set up and 
optimize configuration of talent is crucial． 
Based on the basic public service personnel as the research object，article case 
analysis mainly choose X S District Street office hall staff，from the subjective and 
objective two aspects of work load ．Arranging the content mainly launches from 
three perspectives：operational function viewpoint， public experience perspective and 
cognitive perspective ．The three perspectives mainly by field observation and 
questionnaire survey method to collect data，on the basis of analysis of the survey data 
of grass-roots workers work load evaluation，and puts forward the existing problems 
and the countermeasures．The aim of this study is to provide a way of thinking and 
method for the study of the work load of grass roots workers． 
 
Key Words：Government employees at Grassroots Public ；Working load；
Evaluation method 
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一、导论 
（一）问题提出 
党的十八届三中全会通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决
定》中提出：“推进国家治理体系和治理能力现代化。” 这是我们党在建设中国
特色社会主义伟大进程中继提出“工业现代化、农业现代化、国防现代化、科学
技术现代化”之后的一个里程碑式的战略构想，是我们党积极主动探索现代化发
展道路中又一伟大理论成果。这一战略构想表明我们党在治理国家过程中结合新
时期新特点，主动转变工作思路、积极探索治理方式，从而把握未来发展主动权
的有益探索。治理是一个古老的词语，从传统的管理到现代的治理，重点强调多
元主体管理、民主参与式、互动式管理，内容更丰富、包容性更强，这种转变是
治国理政模式（权力配置和行为方式）的深刻变革。治理体系现代化是指以良好
的制度安排，最大化政府、市场、社会在各种资源配置中的作用。在经济治理体
系中，发挥市场在配置经济资源中的决定性作用，政府调控市场、市场引导企业；
在政治治理体系中，发挥法治在配置政治资源中的决定性作用，党的领导、人民
当家作主、依法治国有机统一；在社会治理体系中，发挥社会组织在配置社会资
源中的决定性作用，党和政府领导培育、规范社会组织，社会组织配置社会资源。
“治理能力现代化”是公共治理能力的现代化，包括体制机制的完善和创新，从
而最大化发挥制度优势，提供高效的公共服务。实现国家治理现代化的任务十分
繁重，最关键的必然是改革。而当前我国面临三期叠加、贫富分化、社会矛盾等
问题，需要不断全面深化改革。 
社区治理是国家治理体系中最基础的单元，对整个治理体系的功能发挥具有
重要作用。新型社区治理是国家治理框架下的微缩模式，社区治理是城镇化进程
的必然结果，乡镇、县市在城镇化、现代化、市场化浪潮下，必然将会转化为社
区治理。当前国内已出现大量社区治理的试点模式，也有不少研究社区治理的文
献综述，为社区治理提供很好的借鉴。社区治理框架下，街道作为组织者和监督
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者，直接面向公众提供公共服务，是我国公共管理体制中最低层级的基层政府。
街道代表我国政府基层政权的形象，其服务能力和服务水平是我国政府治理能力
的直接体现。而我国以街道为代表的基层单位存在工作分类不合理导致负荷过重
与负荷不足并存、薪酬激励机制不足导致人员保留困难等问题，我国基层公职人
员还处于对本地发展目标不明确、不积极工作也不安心基层工作、对薪资福利不
满足产生职业倦怠、甚至放松本职工作做起副业等问题；因此研究基层公职人员
工作负荷及其相关影响，直接关系到基层工作者的工作积极性、关系到人民群众
的满意度、关系到国家基层人员配置的科学合理性以及社区治理成效。与此同时，
国内学界对基层公职人员的工作现状、思想状况方面研究较多涉及，无论从工作
负荷在基层公职人员这一主体的研究方面，还是基层公职人员在工作负荷这一层
面的研究领域，国内外的文献均较少涉及。基于此，本文选择基层公职者工作负
荷作为研究视角，通过案例调研对基层工作者工作负荷进行客观评价，并指出存
在的问题和解决的对策。 
（二）文献综述 
国内外关于工作负荷的研究文献不计其数，研究范畴从概念界定、研究对象、
研究方法不断向外拓展，研究思路主要从定量角度对研究对象的工作负荷进行分
析评估并提出对策建议，而关于基层公职人员的工作负荷研究则鲜少涉及，本文
从不同角度梳理了上述研究成果。 
1.工作负荷 
人力资源研究领域关于工作负荷的定义，并没有统一性的规定①。Weiner 认
为工作负荷是用来衡量影响工作绩效和作业反应的各种不同压力；Wickens 从工
作需求负荷与能力间关系的角度定义工作负荷②。一般来说，工作负荷是指单位
时间内人体承担的来自体力与心理两个层面的压力集合③。体力工作负荷主要指
一系列肌肉行为所耗费的能量；心理工作负荷主要指智力活动中所消耗的包括思
                                                 
① JA Veltman ，AW Gaillard． Physiological indices of workload in a simulated flight task[J]．Journal of 
Biological Psychology，1996，42(3)：323-42． 
② Jian Qiao．L．Mental workload and its measurement [J]．Journal of Systems Engineering，1995，10(3) ：119-123． 
③ 卢润德．国内外工作负荷评估研究综述［J］．商场现代化，2008(11)． 
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